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PRILOG ISTRAZIVANJU KRITERIJUMA I INDIKATORA
RAZVOJA JAVNIH SLUZBI U SEOSKIM PODRUCJIMA U SRBIJI

Biserka Mitrovi¢'

Rezime: Planiranje razvoja seoskih podrucja je i dalje aktuelna tema u nasoj sredini budu¢i da struka jo§ uvek trazi
odgovore, dok istovremeno nema znacajnih pozitivnih pomaka u Zivotu na selu. Stoga je od velikog znacaja pazljivo
odabran, primeren pristup planiranju ovih podrucja.

U ovom radu se razmatra pristup koji bi ponudio resenja bliska sredini za koju se planira. Naglasak je na istrazivanju
lokalnih karakteristika, potreba i moguénosti podrucja znacajnih za oblast javnih sluzbi koje predstavljaju vazan
oslonac u razvoju seoskih podruc¢ja. Konkretniji rezultat bi se odnosio na definisanje liste kriterijuma i indikatora
koji nedvosmisleno odrazavaju lokalne karakteristike seoskog podrucja i time ga Cine posebnim u smislu
odredivanja strategije razvoja. Ovakva lista kriterijuma i indikatora odnosila bi se na prostorno-fizicki i
funkcionalno zaokruzeno podrucje kao §to je regionalna celina, odnosno lokalna zajednica.

Istovremeno, ovakav pristup omogucio bi neposrednije ukljuéivanje lokalne zajednice, odnosno lokalnog nivoa
planiranja i upravljanja u donoSenju odluka vezanih za razvoj sela.

Kljucne reci: kriterijum, indikator, javne sluzbe, rurano podrucje

Abstract: Rural development planning is still a topical issue in our country since the profession is still seeking the
right answers, while life in rural areas has not significantly improved. Therefore carefully selected, appropriate
approach to planning of these areas is of great importance.

This paper discusses the concept which would offer solutions closely related to the context. The emphasis is on
research of local characteristics, needs and opportunities of areas, significant for public services planning which are
important pillars in the development of rural areas. Practical results will be related to the definition of criteria and
indicators which clearly reflect the local characteristics of rural areas and thus make it special in terms of defining of
development strategies. This list of criteria and indicators will be related to the spatially-physically and functionally
defined area as a regional entity, or as a local community.

At the same time, this approach would allow a more direct participation of local community and local-level planning
and management in making decisions related to rural development.
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1 UVOD

Rad je zasnovan na pretpostavci da je za razvoj
ruralnih podruéja zna¢ajno uéesée javnih sluzbi® koje
direktno uti¢u na kvalitet zivota na selu. Posmatrajuci
potrebe na nivou pojedinacnog seoskog naselja,
mozemo konstatovati da u vecini slucajeva postojeca
opremljenost  objektima  javnih  sluzbi  nije
zadovoljavajua, nekompletna je ili nedovoljno
kvalitetna, itd. Stoga je potrebno dosadasnje pristupe
upotpuniti pazljivim izoborom lokalnih karasteristika
koje moraju biti ugradene u koncept planiranja na
odgovarajuéem lokalnom nivou, StaviSe predstavljati
njegov glavni oslonac. Ove lokalne karakteristike bi
bile izrazene kroz izabrane kriterijume i indikatore
koji mogu biti primenjeni u urbanistickim/prostornom
planovima. Ovde se najpre misli na javne sluzbe koje
imaju najvecu disperziju i izrazenost u prostoru,
najzastupljenije su i imaju najvecu frekvenciju
koris¢enja, te je stoga (prostorni, urbanisticki) plan
instrument koji moze urediti njihovu prostornu
organizaciju i koordinaciju na najbolji nacin.

2 SISTEM PLANIRANJA JAVNIH SLUZBI
1 POSLEDICE PO SEOSKA PODRUCJA

Tesko se moze govoriti o jedinstvenom sistemu
planiranja javnih sluzbi u Srbiji, osim u okviru
urbanistickih i prostornih  planova, ali bez
ustanovljene metodologije rada. To znaci da sa jedne
strane imamo sistem urbanistickog 1 prostornog
planiranja, a sa druge viSe nacina i pristupa planiranju
javnih sluzbi, sektorski podeljenih i neusaglasenih. Na
ovaj nacin se gube zajednicke komponente i potrebe
koje dolaze do izrazaja naroCito kod prostorne
organizacije  javnih  sluzbi, koja je izrazito
zanemarena.

Kao rezultat imamo situaciju brojnih nedovoljno
iskori§¢enih kapaciteta pojedinih sluzbi ili u slucaju
racionalizovanih sluzbi nedovoljnu pristupaénost,
veliku udaljenost, itd. Centralna mesta nizeg ranga
imaju izvestan stepen koncentracije javnih sluzbi, ali
njihova pozicija Cesto nije centralna, tako da ponovo
nije ostvarena pristupacnost. U slucaju veéih naselja i
gradova neretko se javlja prevelika koncentracija
sluzbi sto proizvodi veliki pritisak gravitacionog
stanovniStva na ta naselja, pritisak stru¢nog osoblja da

2 Ovde se posebno misli na sledete: obrazovanje,

zdravstvenu zastitu, decju i socijalnu zastitu.
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se zaposli u profesionalno atraktivnijem naselju,
obimne migracije 1 emigracije u ove centre uz
napustanje seoskih naselja, i drugi negativni efekti.
Posebno je teska situacija u prigradskim selima koja
trpe slabu opremljenost javnim sluzbama i ostale
razvojne probleme bas zbog blizine velikog centra.

3 IZBOR I UTICAJ ASPEKATA 1
KRITERIJUMA

Nas$ osnovni zadatak je izbor aspekata relevantnih
za istrazivanje i definisanje razvojnih kriterijuma i
indikatora u seoskim podrucjima, u relaciji prema
javnim sluzbama, kako bi se ostvario povoljniji
prostorni raspored javnih sluzbi ¢ime bi se poboljsao
kvalitet Zivota na selu. Pretpostavka je da prostorno-
fizicki aspekt sagledan na odgovaraju¢em lokalnom
nivou treba da predstavlja okvir u kome se istrazuju
uticaji ostalih aspekata - funkcionalnog/ ekonomskog i
demografskog. Izdvajanjem elemenata prostornih i
drugih specificnosti prostora dolazi se do zaokruzenog
podrucja. Izabrane specifi¢nosti Cinile bi ovo podrucje
homogenim, i istovremeno razlicitim u odnosu na
druga podrucja.

Prostorna analiza treba da sadrzi najmanje sledece
elemente: karakteristike tipova 1 mreZe naselja,
karakteristike mreze saobracajnica 1 topografske
karakteristike i njihov medusobni uticaj. Relativno
nepromenljive prostorne i demografske karakteristike
mreze naselja utiCu na koncept planiranja javnih
sluzbi - na primer, razudena mreza veoma malih i
brojnih naselja (koja opstaje uprkos idejama o
"kondenzaciji" naselja, i sl.) zahteva drugaciju mrezu
javnih sluzbi nego $to je slucaj kod mreze vecih
malobrojnih naselja.

Jo§ uvek znatan broj stanovnika zivi u veoma
malim naseljima, sa slabim izgledima za razvoj
privrede i javnih sluzbi, bez posebnih podsticaja
(izvan podrucja) i specificnog planiranja. To se odnosi
na oko 4000 sela u centralnoj Srbiji, od kojih su vise
od 40% mala sela sa manje od 500 stanovnika.
Najve¢em broju ovih naselja nedostaju brojne
funkcije, te nemaju osnovu za privlaCenje novih
aktivnosti 1 bolju opremljenost. Ova podrucja
karakteriSe  ostarelo  stanovniStvo, sela  bez
komunalnog standarda i bez odgovarajucih
saobracajnih veza.

Ukoliko za jedan od glavnih kriterijuma
organizacije javnih sluzbi uzmemo demografsku
veli¢inu, kod malih naselja se javlja problem jer ne
mogu da preuzmu ulogu centra zajednice naselja
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posto nemaju potreban broj stanovnika i ostale uslove
za racionalno organizovanje nekih funkcija.
Uobicajeno je misljenje da se kao eventualni nosioci
razvoja mogu posmatrati naselja iznad 10000
stanovnika, §to u uslovima brdsko-planinske naseljske
mreze daje suviSe udaljene centre koji gube vezu sa
svojim zaledem. Istrazivanje moze pokazati da se i
medu naseljima "nizeg reda" mogu naci inicijatori
zaustavljanja negativnih kretanja, odnosno centri
nizeg nivoa sa nekim vidovima javnih sluzbi.

U funkcionalnom smislu, odredeni obrazac
organizacije i hijerarhije aktivnosti javnih sluzbi moze
uticati na hijerarhijsku strukturu naselja. Tipologija
seoskih naselja prema polozaju u sistemu seoskih
naselja isti¢e stepen razvijenosti javne sluzbe sela kao
bitnu odrednicu za njegovu poziciju u hijerarhiji
naselja.Uravnotezena mreza javnih sluzbi, uskladena
sa lokalnim potrebama i specificnostima, uticace
pozitivno na sistem seoskih naselja; na primer, moze
uticati na preraspodelu centralnih mesta izazvanu
drugacijom distribucijom funkcija izmedu naselja,
redefinisati veze izmedu naselja, intenzivirati ih,
ucvrstiti naselja u sistem. Ovakav koncept ne mora
nuzno znaciti totalnu disperziju objekata javnih sluzbi,
ve¢ moze ukljuciti neke organizacione promene,
uvodenje novih formi rada tamo gde je to optimalno
(na primer, mobilnih zdravstvenih sluzbi), ili
uvodjenje drugacijeg koncepta, kao Sto je koncept
kolektivne opsluzenosti. Tako dolazimo do potrebe za
jednovremenim  razmatranjem  prostornog i
organizacionog/ funkcionalnog aspekta i
uklju¢ivanjem uzajamno povoljnih uticaja.

Fiziografske odlike obezbeduju elemente fizicke
homogenosti i granice regiona, pa tako imaju uticaj na
koncept planiranja seoskih podrucja i javnih sluzbi.
Lokalni prirodni uslovi od veceg su znacaja za seoska
podrucja nego za gradske centre, kod kojih dominiraju
opsti geografski, istorijski i ekonomski uticaji. Pored
topografskih, bitni su i drugi elementi prirodne
sredine: lokalna klima, vegetacija, geoloske,
hidroloske i hidrogeoloske posebnosti (od znacaja za
izgradnju), prirodne vrednosti od znacaja za razvoj
odredenih aktivnosti u naseljima i na podrucju
(poljoprivreda, turizam, i sl.), prirodna ograniCenja i
sl. Zastupljena su ravniCarska, brdsko-planinska i
planinska sela. Dominantno je uceSée terena sa
nagibom veéim od 15%, S$to je nepovoljno za
izgradnju naselja, poljoprivredu i druge delatnosti.
Zastupljenost tipova sela je slicna kao kod
prethodnog, obzirom da se prostor sa nadmorskom
visinom do 200m i teren sa nagibom do 15% ug-
lavnom poklapaju. Kao povoljan nagib terena za
izgradnju naselja i poljoprivrednu proizvodnju smatra
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se nagib od 0-15%. Od ukupne povrSine centralne
Srbije, ravniCarski tereni sa nadmorskom visinom do
200m zauzimaju oko 15,6% teritorije, obuhvataju oko
627 sela (15,2%), gotovo sva veca gradska naselja i
najvaznije saobracajnice centralne Srbije. Na prostoru
Srbije brojno su najzastupljenija razbijena i zbijena
naselja (oko 70%), medu kojima znacajno ucestvuju
mala naselja do 500 stanovnika, koja se uglavnom
nalaze u brdsko-planinskom i planinskom podrucju.
lako su u savremenim okolnostima prirodne
nepovoljnosti  lokacija naselja u mnogome su
ublazene, posebno razvojem saobracaja koji je od
vitalnog znacaja za ukljucivanje perifernih seoskih
podrucja u razvojne tokove, ostaje Cinjenica da odlike
prirodne sredine znacajno povecavaju cenu razvoja, a
neretko i odreduju njegov pravac.

Prirodni €inioci, razvijenost mreze saobracajnica i
naselja daju nam zajedno informaciju o stanju i
moguénostima razvijenosti sistema naselja. Osim
uobicajenih informacija o opremljenosti, potrebno je
ste¢i uvid u fizicke veze kao faktor integrisanosti
naselja, kao i korelaciju saobracajne povezanosti i
funkcionalne  kompleksnosti  naselja, odnosno
kombinovati/ uporedivati kriterijume i indikatore
disperzije 1 veliCine naselja sa pokazateljima
saobrac¢ajne opremljenosti - obimom, kvalitetom i
gustinom mreZe, prostornim rasporedom odredenih
kategorija saobracajnica, moguc¢noséu povezivanja
naselja na istom hijerarhijskom nivou, narocito kada
su u pitanju naselja nizeg funkcionalnog ranga.

Prirodni uslovi znatno poveéavaju potrebna
sredstva za unapredenje mreze saobracajnica.
Karakteristike reljefa i raspored vodotokova odreduju
duzinu i kvalitet (kategoriju) saobracajnice i smanjuju
mogucnost direktnih veza izmedu naselja; kvalitet
terena za izgradnju (nosivost, stabilnost, stanje
podemnih voda) i uslovi koji otuda poticu su najveci
faktor  povecanja  troSkova  kod  izgradnje
saobradajnica. Zemljite sa nagibom ve¢im od 7°
izlozena su eroziji, dok ono sa nagibom 7-15° ima
znatno veca ogranicenja. Za saobracajnice ogranicenje
predstavlja nagib veéi od 6-7°, a sa izgradnju naselja
nagib veéi od 8°. Povoljnost uticaja lokalnog re-
gionalnog puta na razvoj je u pojasu od oko 10km, a
kada su u pitanju magistralni putevi, povoljan uticaj je
u pojasu od 20km.

Od svih fizickih veza, za razvoj javnih sluzbi u
seoskim podru¢jima najznacajnija je putna mreza
posto je razudenija, ima vecu gustinu i moze da
opsluzuje manje kapacitete u disperziji. R. Malobabi¢
navodi da je za selo prioritetna lokalna putna mreza,
pa je utoliko losija situacija kada vise od 60% lokalnih
puteva centralne Srbije nema savremeni kolovoz, veé
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su u pitanju nekategorisani putevi sezonskog
karaktera. Kvalitet saobracajne opremljenosti svakako
utice na ocenu ukupnog zivotnog stadarda. On utice
posredno, preko mogucénosti obrazovanja,
zadovoljavanja zdravstvenih i drugih usluga, itd.
Izolovanost i nerazvijenost pojedinih podrucja potice
u velikoj meri upravo od losih saobra¢ajnih uslova. U
slucaju lose opremljenosti naselja javnim sluzbama i
upucenosti na udaljenije gradove, jo§ je vaznija
kvalitetna saobracajna povezanost. Ako se podrzava
koncept komplementarnosti funkcija u viSe naselja,
saobracajna povezanost je neophodan uslov.

Brdsko-planinska podrué¢ja imaju izrazen problem
saobracajnih komunikacija, i to najviSe na lokalnom
nivou-mreza je nezadovoljavaju¢eg kvaliteta ili
nepotpuna, slaba je povezanost naselja istog
hijerarhijskoh nivoa. Povezanost je dobra sa naseljima
viseg reda - gradovima-centrima, te tako oni
ispunjavaju jo§ jedan uslov dalje koncentracije
aktivnosti. NajviSe zbog ograniCenja saobracajne
pristupacnosti planina, seoska naselja su dostupna do
visine od 1000m, a pretezno razbijena sela zahtevaju
visoke troskove komunalne opreme. Sa druge strane,
upravo ova podrucja imaju visoke prirodne potencijale
sa stanoviSta razvoja turizma, poljoprivrede, posebno
proizvodnje zdrave hrane, itd.

Analiza povezanosti naselja treba da obuhvati i
ekonomske tokove (proizvodne veze 1 tokovi);
tehnoloske i socijalne veze; politicko-administrativne
(organizacija, odlucivanje, kontrola), koji daju
kvalitativne odrednice povezanosti.

Izbor kriterijuma i indikatora prostornog aspekta
uslovljen je generalnim razvojnim opredeljenjem,
odnosno usvojenim vrednostima 1 principima-
disperziji, linearnom razvoju, koncentraciji itd.
Kriterijumi za planiranje javne sluzbe u razli¢itim
pristupima Ce se razlikovati, ili ¢e imati razliCit znacaj
/vaznost. Ako se radi o podru¢ju razudene mreze
veoma malih i brojnih naselja (koja opstaje), sa
izrazenom disperzijom, prioritetna bi bila pitanja
vezana za broj naselja, njihovu fizicku povezanost i
distancu, a u slucaju koncentracije, kod mreze malog
broja vecih naselja na malom rastojanju, prioritetni bi
bili kriterijjumi vezani za broj gravitirajucih
stanovnika.

4 ZAKLJUCAK

Poznaju¢i lokalne karakteristike seoskih podrucja
mozemo biti u stanju da formuliSemo strategije koje
¢e biti primenljive. Celovito sagledan lokalni okvir se
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kre¢e u Sirokom rasponu od politickog i ekonomskog
konteksta do specifi¢nih lokalnih prostornih, prirodnih
i geografskih prilika.U ruralnim podru¢jima moraju se
upoznati posebne karakteristike u  prostornoj,
ekonomskoj, socijalnoj i demografskoj sferi, na nivou
operativnih elemenata- kriterijuma i indikatora.

Dobro polaziste u izboru C¢inilaca prostornog
aspekta se dobija ako se posmatra viSe elemenata
istovremeno 1 ispituje medusobni uticaj i eventualni
"sinergi¢ni efekti" tri grupe informacija: prirodnih
Cinilaca, saobracajnih veza, mreZe naselja 1 mreZe
javnih sluzbi. U radu je posebno naglasena
(zapostavljena) prostorna dimenzija razvoja seoskih
podrucja i javnih sluzbi. Kljuéni kriterijumi se odnose
na razvoj lokalne saobracajne mreze i mreze seoskih
naselja, bez kojih se ne moze opredeliti pouzdan
pravac razvoja javnih sluzbi niti seoskih podrucja.

Relacije ovih parametara daju okvir za
dimenzionisanje javnih sluzbi i prema buduéim
korisnicima, njithovom broju, promeni u strukturi, itd.,
a ne samo prema trenutnim potrebama, §to u primeni
daje vecu fleksibilnost pristupu. U procesu resavanja
ovako slozenog zadatka treba imati u vidu razlicite
aktere. NarocCito je potrebno detaljno poznavanje
potreba i mogucénosti samih korisnika javnih sluzbi,
odnosno stanovnika sela S§to bi  omogucilo
neposrednije ukljucivanje lokalne zajednice, odnosno
lokalnog nivoa planiranja i upravljanja u donoSenju
odluka vezanih za razvoj sela.
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